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[. INTRODUCCION AL CONCEPTO DE EQUIDAD

QUIDAD y eficiencia son las dos claves, de indole general, de
E toda politica econdmica a las que se subrogan o subordinan
las directrices, los objetivos y el cumplimiento de la politica agra-
ria, o de la actividad estatal proyectada en un marco econdmico.

Dentro de esta situacion, la incidencia de la vertiente que co-
rresponde a la eficiencia, no ha suscitado ningun tipo de polémi-
ca fundamental espectacular, pues su concepcion y definicion se
encuentran vinculadas y se apoyan en lo que en teoria economica
se conoce como el «dptimo Paretiano», que se traduce en una es-
trecha relacion con la asignacion adecuada de recursos para con-
seguir un objetivo sefialado y determinado, mas sin embargo a
la rubrica netamente paretiana de este concepto hay que contra-
poner la que corresponde a la equidad cuando en el marco econo-
mico incide ostensiblemente la inversion publica, que dibuja de
otra forma las relaciones que dentro de aquél se producen, pues
intervienen las politicas fiscales y de estimulos a la inversion pri-
vada netamente a través de esta linea, o mediante el concurso de
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las subvenciones canalizadas siguiendo la realizacion de los Pla-
nes y Programas de actuacion y sus correspondientes Presupues-
tos, figuras en las que se apoyard, no sélo, pero si fundamental-
mente, la politica de redistribuciéon de rentas.

El mero concepto de eficiencia, de otro lado, deviene hasta
cierto punto, y modo, a mostrarse de forma relevante en la medi-
cion de los resultados conseguidos, en este sentido cabe citar ejem-
plos numerosos, pero no fundamentalmente polémicos, como an-
teriormente se ha seilalado, si bien esta claro que todos estos han
contribuido al mejor conocimiento de los efectos redistributivos
conseguidos con la realizacion de determinados proyectos de in-
version, interpretdndose en ellos la pérdida o ganancias de bie-
nestar —la eficiencia— de la sociedad seglin los grados de diver-
gencia cuantitativos de una situacidon no dptima respecto a la op-
tima-paretiana, pudiendo compararse, a su vez, situaciones no 6p-
timas entre si, con el propdsito de elegir la menos mala.

En el tema de la equidad, por el contrario, existen sonadas
divergencias de criterios, todos ellos sostenidos en funcién de dos
grandes grupos de acepciones distintas, una de ellas ronda alre-
dedor de las teorias de Pigou, y otra que apoyada en los criterios
de Kaldor-Hicks fundamenta la definicién propiciada por Foley.

Segun la concepcidn pigouviana lo prevalente es el principio
de igualdad en la funcién de utilidad marginal de la renta entre
clases sociales, presentandose la equidad y la eficiencia como dos
objetivos absolutamente compatibles.

De otro lado, segun el esquema conceptual de Foley, la equi-
dad esta estrechamente relacionada con la ribrica subjetiva de equi-
paracion entre individuos o entre grupos sociales, de forma que
dentro de estas condiciones, pueden darse distribuciones o asig-
naciones equitativas que no tienen necesariamente que ser ademas
igualitarias. Esta mas moderna teoria dentro de lo que se ha de-
nominado Economia Normativa incluye aportaciones fundamen-
tales de Arrow, Graaf, Varian, etc., ademas de las del propio Foley
y rompen con la tradicional definicién de Pigou, que como se ha
sefialado anteriormente, se basa en considerar la equidad de una
situacion socioeconomica en funcion del reparto que dentro de
ella y para los grupos sociales afectados, se realice de la renta y
de la riqueza, segun determinada asignacion.

La concepcion de.la equidad, que nuestro trabajo realiza, se
encuadra con cierto grado de eclecticismo, de un lado en la idea
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de reparto que preconiza Pigou, con las matizaciones correspon-
dientes que se introducen en relacién con lo que se definird como
asignacion equitativa de los recursos publicos, que es ademas la
linea en la que se mueven las teorias que sobre el tema se preconi-
zan en los paises europeos del area occidental, y de otra parte,
participa en la acepcion normativista del concepto en avenencia
con los criterios modernos de Foley y otros, que s¢ han esbozado
con anterioridad y que guardan correspondencia con lo que se-
gun estos autores se entiende como definicion de lo equitativo y
de la equidad que no atiende a postura estatica y encorsetada, si-
no que por el contrario se relaciona vinculantemente con las con-
diciones sociales, politicas y economicas determinantes de cada
caso concreto, y de cada situacion o marco particular donde inci-
den las inversiones publicas o la actividad estatal.

1. EL PRINCIPIO DE LA EQUIDAD EN
EL GASTO PUBLICO ‘

La intencion de profundizar sobre el concepto de equidad del
gasto publico, y contribuir con ello en la investigacion dirigida
a la obtencion de un procedimiento metodoldgico que lo concre-
te, encuentra apoyo en la riibrica que proporciona el tratamiento
que al gasto publico confiere la Constitucion Espafiola de 1978,
buscando la solucion de este interrogante en la aplicacion en las
grandes zonas de transformacion en regadio del principio de equi-
dad, fundamentado en la equitativa distribucion de los recursos
publicos, bajo la dptica de la justicia material en la proyeccion
del gasto publico, introduciendo un procedimiento que profundi-
ce en la investigacion de las inversiones publicas junto con la inci-
dencia tributaria; este procedimiento debe estar encaminado a la
cuantificacién de los resultados en unos indicadores o coeficien-

tes que concreten la equidad distributiva del gasto publico.

La prevalencia del principio de justicia financiera para el sis-
tema tributario, que tradicionalmente se ha exigido dentro del cons-
titucionalismo, se ha basado en caracteristicas de generalidad,
igualdad y progresividad; mientras que generalmente, no ha exis-
tido del lado del gasto publico una inquietud paralela. Este es-
quema ha sido abandonado por la Ley Constitucional, que, in-
troduce dentro del marco juridico de sus normas el reconocimiento



42 RICARDO RIVERA PEREIRA

expreso del principio de justicia en la distribucion del gasto pu-
blico, formuldandolo en el punto 2 del articulo 31 de su texto:

«El gasto publico realizard una asignacion equitativa de
los recursos piblicos y su programacién y ejecucién respon-
derd a los criterios de eficiencia y economia.

Globalmente el texto indicado ajusta el principio citado a la
coyunturabilidad, que se deduce como soporte de lo «justo», apro-
ximando este concepto a lo «equitativo, e introduciendo de este
modo en el cuerpo normativo constitucional criterios de justicia
material en el gasto publico, e instrumentando con esa directriz
el principio rector de la actividad financiera de la Administracién,
en su doble vertiente de gastos ¢ ingresos, quedando asi la catego-
ria de lo justo, aplicada al gasto publico, complementando la co-
rrespondiente al tributo, que es reconocida en el punto 1 del mis-
mo articulo 31, que en conjunto redondea el mismo principio pa-
ra proyectarlo en la totalidad del marco financiero correspondiente
al Sector Publico.

Conviene senalar la importante innovacion que dentro del
campo del constitucionalismo supone la introduccion en la Cons-
titucion Espafiola del texto del articulo 31, punto 2, anteriormen-
te mencionado, que rompe el tradicional abandono a la politica
de la materia del gasto publico que secularizaba la dificil tarea
de construir una ordenacion juridica del gasto publico paralela
a la que corresponde al ingreso publico originado por los tribu-
tos, pues Constituciones europeas tales como la italiana, la ale-
mana, la francesa, o las mas recientes como la griega y la portu-
guesa, en lo que se refiere a la justicia material del gasto publico,
muestran una importante laguna juridica.

En principio el destino del gasto lo afianza el objetivo fun-
damental que fija la asignacion equitativa de los recursos publi-
cos, entrando los criterios de eficiencia y economia a formar par-
te de la fase de distribucion, que se realiza segun la directriz sefia-
lada, para conseguir su proyeccion exclusivamente, mediante la
aplicacion posterior de los recursos publicos, una vez fijado el des-
tino del gasto, atendiendo a los principios de igualdad y progresi-
vidad que vienen reflejados, segiin Musgrave, en las nociones de
equidad en sentido horizontal (tratamiento igual a las personas
en situaciones iguales) y de equidad en sentido vertical (ajuste a
las situaciones relativas).
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La consecuencia practica de lo que se¢ ha citado es importan-
te, pues el principio de equidad apuntard hacia soluciones, segun
las circunstancias, que estén refiidas con la estricta aplicacion de
criterios econdmico-financieros, en tal caso se hace relevante se-
fialar la prevalencia de la equidad, si se desea hacer compatible
la asignacion equitativa del gasto, como apuntdbamos anterior-
mente, cuando los criterios mencionados sean tenidos en consi-
deracion para la programacion y ejecucion de la aplicacion de los
recursos publicos, por tanto, para la seleccién final entre diver-
sos proyectos administrativos.

Si se entiende la asignacion equitativa de los recursos publi-
cos, como semejante a la distribucion realizada de tales recursos
segun el principio de equidad, es porque se considera a la equi-
dad, desde una optica juridica, aquilatada y ajustada a las cir-
cunstancias concretas de cada situacion, y por tanto como justi-
cia materializada aplicada a cada caso concreto segun las particu-
lares circunstancias que en €l concurren.

Segtin Garcia Maynee, hay dos formas o manifestaciones ¢s-
pecificas de la justicia; la legal o abstracta, genericamente referi-
da a casos de cierta clase, y la que se ajusta 0 cifie a peculiarida-
des de una situacion concreta y, de acuerdo con ellas, la resuelve.
Esta ultima, supletoria de los defectos de la otra, es la que recibe
el nombre de equidad.

En funcion de lo entendido por asignacion equitativa de los
recursos publicos, el principio seialado de justicia material se
proyectara sobre el gasto publico apoydndose en la equidad, apli-
candose no sélo en funcion del tiempo y del marco fisico, sino
también seguin las circunstancias sociales, econdmicas y politicas
determinantes de cada caso concreto, de manera que la interpre-
tacién del postulado de justicia material en el gasto piblico no
atienda a una postura estética y encorsetada.

Tal es asi, que por la igualdad y progresividad se impone que
un minimo de dotaciones publicas sean garantizadas para todos
los individuos de una comunidad, de forma que el gasto tendrd
que destinarse a todos los sectores de la misma que no alcanzasen
tal nivel, antes que, atender a zonas o sectores de la sociedad que
por el contrario, hayan conseguido ese nivel minimo de asistencia
o de servicios o de dotaciones.

Para progresar en los objetivos relacionados con el concepto
de equidad del gasto publico debemos trasladar a la vertiente del
gasto los criterios correspondientes a la vertiente impositiva.
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Musgrave sefiala que segun el criterio que fija el «principio
del beneficio», el sistema fiscal se basarda fundamentalmente en
la equidad cuando el sujeto objeto de la tributacidén contribuye
de acuerdo con los beneficios que recibe del servicio publico.

De acuerdo con este principio el sistema fiscal podra ser equi-
tativo segun sea la estructura del gasto publico, de manera que
este ultimo criterio no es sélo un criterio de politica impositiva,

sino de politica de impuesto y gasto.

Segun indica el mismo autor, otro criterio descansa sobre la
base de que cada contribuyente contribuye segun su «capacidad
de pago», dejando de lado al gasto publico. La imposicion bajo
este criterio exige el cumplimiento de las reglas de igualdad (equi-
dad horizontal) y de progresividad (equidad vertical) comentadas
con anterioridad. Estas caracteristicas son trasladables al area del
gasto publico, donde influirian sobre la actividad del principio de
justicia que debe caracterizar a todo gasto publico.

Evidentemente, el problema de la justicia distributiva impreg-
na las conceptos anteriores y Musgrave profundiza en €l hasta llegar
a plantearse la alternativa eficiencia-equidad, opinando que «aun
cuando la sociedad puede muy bien aceptar una cierta pérdida de
eficiencia para conseguir un beneficio de igualdad, los ajustes de
distribucidn se deberian efectuar de modo que sea minima esta
pérdida». De forma andloga se expresa Meade, al hablar de efi-
ciencia y aspectos distributivos de la renta y de la propiedad.

Por ello, Winfrey al analizar las funciones fiscales fundamen-
tales para Richard A. Musgrave, satisfaccion de las necesidades
publicas a través de una adecuada asignacidn de recursos entre
los bienes y servicios privados y publicos; y redistribucidn de la
renta a través de una correcta politica macroecondmica, recuerda
la necesidad de establecer el debido equilibrio entre ellas con ob-
jeto de maximizar la funcién de bienestar social de la sociedad.

El concepto de equidad que aqui se desarrolla, posee una doble
vertiente, una primera de orden juridico-normativo de relevancia
econdmica y una segunda de méds concreta consideracién, de or-
den netamente econdmico.

La primera vertiente, la juridica, estd relacionada con la con-
cepciodn de la equidad que prevalece en el texto constitucional de
1978, y que recoge el principio de justicia en la distribucién del
gasto publico.

La segunda vertiente, la economica, estd concatenada con el
tratamiento que desde ese punto de vista se ha dado al tema de
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la equidad del gasto publico, por los tratadistas econdmicos con
la introduccién para su medicion de unos indicadores apropiados.

El concepto de equidad encontrard, por una parte, su funda-
mento tedrico en el criterio puramente juridico, en el que queda
estructurada su razon conceptual que hace prevalecer relevante-
mente la rubrica del gasto realizado, en idéntico plano, con igual
categoria conceptual y, al mismo nivel, que la correspondiente al
tributo recaudado, quedando de esta forma enfrentados gastos
y tributo para la obtencidn del coeficiente que indique la equitati-

va distribucién de los recursos publicos.

Y de otra parte los efectos distributivos se denotaran, desde
un plano econémico, por la medicion del gasto que serd conse-
cuencia del cémputo actualizado de los totales realizados, cuyo
resultado positivo vendra dado por el equivalente de aquellos, que
como tales jamas, por via directa, serdn recuperados por el Esta-
do, al no ser reintegrados por los beneficiarios de la accion publi-
ca; la medicion correspondiente al tributo se obtendra en razén
de la actualizacion del flujo transferencial producido por la im-
posicion fiscal que siendo relevante es a la vez concordante con
la actuacion publica.

La significacion economica en el plano de la eficiencia de la
inversion realizada por el Estado no queda abandonada, pues junto
a estas corrientes transferenciales comparables se hace denotar la
de los beneficios conseguidos con la realizacion concreta, obte-
niéndose una serie de coeficientes que incluyen relacionadamente
con los citados flujos de gastos y tributos, el equivalente de los
rendimientos actualizados producidos mediante el concurso y como
consecuencia de la inversion publica efectuada, y todo ello estruc-
turalmente. En resumen, que en un sistema economico, sobre todo
cuando estd referido a un Estado social y democratico de Dere-
cho, el gasto publico aparece como formula basica y fundamen-
tal para conseguir la transformacion social, la eficacia en la asig-
nacion de los recursos y el desarrollo econdmico. Esta potenciali-
dad redistributiva del gasto queda matizada por el principio de
equidad que justificard la proyeccion préctica de la redistribucion.

Este criterio, puede, de otro lado, cuestionar la constitucio-
nalidad de cualquier programa de gastos publicos que no haga pre-
valecer por completo la funcion redistributiva de aquellos que se
opongan a los postulados equitativos. Ademas la planificacion del
gasto debe responder al principio de racionalidad econdmica en
su programacion y ejecucion, por tanto debe atender a los crite-
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rios de eficiencia y economia, sin que tales criterios se contrapon-
gan al de equidad puesto que en la seleccion del programa o pro-
yecto econdmicamente mas racional cuentan no solo los costes y
beneficios privados sino también los sociales, maximizando los
objetivos propuestos con el minimo coste.

El camino que afianza el control de la racionalidad econd-
mica en la programacion y ejecucion del gasto conjugandolo con
el principio de equidad no esta aun muy explorado, si bien en los
dltimos tiempos se ha incentivado por los especialistas la bsque-
da de la solucion de este problema; y asi se han presentado diver-
sos mecanismos al efecto, como son el presupuesto por progra-
ma, el presupuesto base cero, el control de resultados con obliga-
cion de explicar los desajustes entre lo programado y lo realizado,
etcétera.

El método que se propone con este trabajo para conseguir
medir la «equidad», tiene como soporte instrumental determina-
dos artificios y aparatos matematicos elaborados con criterios ra-
cionalistas, que no ignoran que el cdlculo de los distintos para-
metros econdmicos que entran en su formulacion, tales como ratios
tributarios, fiscales, financieros y sociales, exige el conocimiento
de unos coeficientes técnicos, que se presentan como decisivos para
la medicion de la asignacion equitativa del gasto publico, que no
en todas las ocasiones son faciles de obtener o estdn disponibles
con cierta garantia de fiabilidad; y todo ello sin contar otros efec-
tos indirectos producidos con la accion publica de relevante con-
sideracion e importantes para juzgar el efecto total del principio
de equidad, y que son de dificil, cuando no imposible cuantifica-
cidon objetiva.

De todas formas la dindmica que ha seguido —en los ulti-
mos tiempos— el gasto publica impulsa el reforzamiento de los
controles financieros e idear otros mas matizados y sofisticados
como ¢l que proponemos que sirvan de respaldo a los menciona-
dos principios de equidad y eficacia consagrados por nuestra re-
ciente Constitucion.

I11. EQUIDAD DEL GASTO PUBLICO Y
GRANDES ZONAS REGABLES

La inversion publica en Grandes Zonas Regables implica el
cumplimiento de dos funciones fundamentales: por una parte, se
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suministran bienes publicos a dreas rurales con escaso equipamien-
to social (escuelas, viviendas, electrificacion, agua potable, sanea-
mientos, etc.) y por otro lado, se¢ acrecenta la produccion final
agraria del perimetro transformado (se pasara de rendimientos en
secano a otros mucho mas elevados en regadio), todo ello llevan-
dose a cabo una redistribucién de renta y de la propiedad que pre-
senta caracter positivo para los modestos jornaleros de nuevo asen-
tamiento, y con incidencia importante sobre los propietarios pri-
mitivos de la zona, que si bien serdn expropiados de sus «tierras
en exceso» también se beneficiardn de las subvenciones del Estado
en sus «tierras de reserva» transformadas en riego. ;Coémo deter-
minar la equidad del gasto publico en este tipo de actuacion? (En
qué grado se habréan beneficiado los colonos y los primitivos pro-
pietarios? ;Se habra quebrantado el principio de equidad del gasto
publico al favorecer a los agricultores expropiados a través de ge-
nerosas subvenciones, haciendo bueno el dicho de que «transfor-
mar en regadio el Estado era hacer mas ricos a los ricos? Para
dar respuesta a estas preguntas serd conveniente desarrollar una
metodologia que permita la comparacion de los flujos publicos
subvencionados, con las transferencias negativas, generadas por
el propio plan de transformacidn en regadio, al ampliarse la re-
caudacion fiscal como consecuencia del incremento de las bases
de cotizacién, dado que, la inversién publica, ordenada por la Ad-
ministracion del Estado, se desarrolla en cada época dentro de un
marco econdmico condicionado por la impronta social y por los
elementos de politica tributaria, fiscal y monetaria.

Con la actuacion publica se pone en funcionamiento el apa-
rato organizativo encargado de la distribucion de los recursos de
que se dispone para la realizacion de los programas y de los pla-
nes de inversion previstos. Dentro de estos programas de actua-
cidn se encuentran situadas las partidas presupuestarias corres-
pondientes a los Planes Generales de transformacion en regadio
en Grandes Zonas, previamente declaradas de interés nacional por
los Organos ejecutivos.

Como consecuencia, se desarrollan los diversos proyectos par-
ticularizados para llevar a la practica la transformacion sefialada
y cuya realizacién conlleva la canalizacion hacia la zona de inci-
dencia del flujo inversor merced a la previa habilitacion de los co-
rrespondientes créditos presupuestarios, después de realizada la
asignacion del gasto. Esta asignacién deviene de la distribucion
de los recursos presupuestarios y debe entenderse que se produce
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equitativamente, es decir, bajo el principio de progresividad que
existe en el sistema tributario y que debe ser trasladado también
a la fase del gasto publico.

El analisis de la incidencia fiscal en la evaluacion de proyec-
tos de regadio fue apuntado por Mellmuth Bergmann en relacion
con la estimacion de lo que denomind «rentabilidad fiscal»
considerando que su conocimiento seria de gran utilidad para el
propio Estado, tratando en este caso de «comparar los gastos ne-
tos ocasionados con la realizacion del proyecto con las entradas
fiscales adicionales generadas por éste». Mds adelante el propio
Bergmann reconoce que «los calculos son bastante dificiles» y ello
parece justificar que en la version revisada de su obra (Berg-
mann, H. y Boussard, J. M.), abandone este aspecto de la eva-
luacidn, fundamental para profundizar en la equidad de la inver-
sion publica, y se detenga superficialmente en el tema relativo a
la distribucion de la renta generada tras la transformacion en re-
gadio, concluyendo que no compete al economista, sino al politico
o al moralista contestar a las preguntas que él mismo formula:
¢ Hay que reservar el incremento de la renta para los pobres? ;Hay
que repartir tal incremento entre pobres y ricos proporcionalmente
a las riquezas iniciadas?

El apunte de Bergman es de gran interés, resultando impres-
cindible adentrarse en investigaciones que en linea con el pensa-
miento de Herber preconizan que: «es perfectamente concebible
que perfeccionamientos conceptuales e institucionales en las téc-
nicas de toma de decisiones fiscales conduzcan a una mejor reve-
lacion de las preferencias comunitarias a través de los esfuerzos
que en pro de una investigacion racional se realicen».

Evidentemente, estos estudios permitiran disponer de crite-
rios complementarios de aquellos otros que sélo atienden a los
principios de economia y eficiencia en la cuestion de la determi-
nacién de la equidad del gastos publico; preconizando y persiguien-
do, el primero de ellos, la obtencion del mdximo de resultados
posibles con el minimo de recursos publicos dispuestos para tal
fin, mientras que el segundo comprende el modo més idoneo y
la forma mads eficaz para que se logre el efecto que la accion pu-
blica determina en funcion de los medios escasos que se instru-

menten.
De entre los criterios cldsicos para la eleccion publica entre

diferentes proyectos administrativos, figura el andlisis beneficio-
coste a pesar de las limitaciones de caracter fisico, legal, adminis-
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trativo, y presupuestario, y de aquellas otras que derivan de la
distribucion de la renta.

En el caso espaiiol los proyectos de transformacién en rega-
dio si tratan de ser beligerantes desde el punto de vista de redistri-
bucidn de renta y de la propiedad, circunstancia que aboga aun
mas en favor del andlisis de la equidad de la inversion publica en
esta materia, caracterizada por importantes subvenciones a las
obras de transformacion. El mismo Eckstein pone de manifiesto
para los proyectos norteamericanos de aprovechamiento de los re-
cursos hidraulicos que «la concentracion de los beneficios en gru-
pos que suelen ser frecuentemente reducidos, y la lenta marcha
progresiva de la estructura de los impuestos federales con que se
financian los proyectos, hacen que resulte dificil justificar los pro-
yectos en base a su equidad». Por todo lo anterior, existe interés
creciente en el estudio de los efectos distributivos de los proyec-
tos por parte de los responsables de la eleccidon de proyectos de
inversion en fondos publicos. Albi Ibafiez sintetiza los métodos
propuestos por diversos autores, concluyendo que «presentan gran-
des dificultades précticas», proponiendo finalmente lo que deno-
mina «presentacion organizada de los efectos distributivos del pro-
yecto» que fue el seguido por la Comisidén Roskill encargada del
estudio del Tercer Aeropuerto de Londres.

Helmers analiza el estado actual de los estudios sobre distri-
bucion de la renta derivada de la ejecucion de grandes proyectos,
asi como el de algunos proyectos concretos. Del analisis de los
casos que estudia se desprende la escasa incidencia del impacto
fiscal, circunstancia debida a que se trata de paises con bajo nivel
de renta (Malasia, Pakistan, ...) y dreas de actuacion sumamente
deprimidas donde los instrumentos impositivos carecen de una base
minima de actuacién,

El caso de Espaiia es un caso diametralmente opuesto; se trata
de zonas de transformacidn en regadio donde el aspecto de redis-
tribucidn de renta no es relevante dado el relativamente pequeiio
tamafio de la muestra con respecto del universo total de agricul-
tores del pais, al igual que ocurre con respecto de las tierras en
exceso distribuidas y donde el principal peligro de quebrantamiento
del principio de equidad del gasto publico podria derivarse del vo-
lumen de subvenciones concedidas a los grandes agricultores en
relacion con el impacto fiscal provocado en la zona irrigada.

Sin que quepa establecer cierta prevalencia de objetivos an-
tes de producirse la inversién publica, para tratar de dirimir so-



50 RICARDO RIVERA PEREIRA

bre la preferencia de un drea frente a otra en razén de la eficien-
cia del gasto publico, es decir de la obtencidn de beneficios, o de
la redistribucion de la renta que pudiera conseguirse, pues si efec-
tivamente limitan y condicionan, en gran medida, la categoria de
la inversion a realizar, el factor vinculante y fundamentalmente
limitante es la decision politica, no la puramente economica.

No obstante, el andlisis de los nuevos niveles de renta vendrad
determinado por el estudio de las correspondientes explotaciones
tipo, antes y después de la transformacion en regadio, antes y des-
pués de la inversion publica, y en funcién de la estructura de la
propiedad agraria en la zona.

La equidad debe de medir la eficiencia en la asignacion del
recurso publico, del gasto publico, que encuentra su causa para
producirse en el impulso del Estado, en la actividad del 6rgano
superior que ordena la realizacion de la inversion en la zona de
actuacion para la que especificamente se encuentra condicionado
por causa de la redistribucidn intergeneracional de la riqueza na-
cional, y en funcion de su distribucién geografica y de la localiza-
cién. La equidad, en consecuencia, serd cuantificable mediante
la via que contabiliza las corrientes transferenciales de costes pu-
blicos no recuperados e impuestos, por tanto midiéndola funda-
mentalmente bajo el prisma de la fiscalidad.

Bergillos y Garcia Nieto en la evaluacion estrictamente finan-
ciera de las inversiones agrarias prestan atencidn a las cargas fis-
cales que ofrecen especial relieve en nuestra metodologia. Ello nos
permite establecer cierto paralelismo con el andlisis del impacto
fiscal derivado de actuaciones estatales a través de diferentes pro-
gramas de actuacidén o de proyectos de inversion.

Este tipo de estudios, de analisis del impacto fiscal, también
se ha realizado en algunas corporaciones locales norteamericanas
deseosas de conocer los nuevos compromisos que tendrian que
afrontar como consecuencia de los cambios de poblacién y en la
demanda de servicios derivados de la puesta en marcha de algun
proyecto de desarrollo; variaciones que supondrian para tales en-
tes locales nuevos compromisos € ingresos obtenidos —via impues-
tos— que se derivarian del proyecto y en consecuencia conocer
su saldo y posibilidades de afrontarlo caso de resultar deficitario.

En esta linea estuvieron concebidos los primeros trabajos de
Leholm, Stinson y Voelker; posteriormente se fue ampliando el
espectro de beneficios considerados tanto a los efectos directos
como secundarios. Actualmente se puede considerar con Leistritz
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y Murdock que, «el objetivo primario de los estudios de impacto
fiscal es determinar si los nuevos proyectos de desarrollo genera-
rdn directa o indirectamente suficientes nuevos ingresos a los entes
locales para cubrir el coste de los servicios publicos complemen-
tarios que tales proyectos demandaran.»

El andlisis del impacto fiscal, frecuentemente denominado
analisis coste-ingresos por impuestos o coste-recaudacion, esta
orientado exclusivamente a estimar los costes y la recaudacion por
via impositiva en que incurrird el Sector Piiblico, como consecuen-
cia de la implantacion de algun programa especifico de desarro-
llo o crecimiento que afecte a un territorio determinado. En la
década de los 70 este tipo de estudios alcanzo gran arraigo en los
EE.UU. para programas tanto urbanos como rurales; tanto para
evaluar los incrementos recaudatorios (por aumento del hecho im-
ponible) como las exenciones que a veces ofrecian los entes loca-
les a titulo de estimulo para la instalaciéon de nuevas industrias.

Las implicaciones de indole fiscal que se producen en un drea
determinada, como consecuencia de la realizacidon dentro de ella
de un nuevo proyecto de transformacion de su realidad econémi-
ca, estdn influidas, de un lado, por las caracteristicas propias del
proyecto, y de otro, por las correspondientes a las del lugar de
ubicacidén asi como por la naturaleza y la clase de los efectos eco-
ndémicos y demograficos, consecuencias de la ejecucion del mis-
mo. De una parte estdn los factores que afectan a la generacién
de rentas y de otra los que inciden sobre los costes de inversién
y de explotacidn.

En relacién con los primeros hay que subrayar la incidencia
de las caracteristicas generales del proyecto, asi como otras de in-
dole econdmica —como la laboral o la propiamente resultante de
la explotacion—, o bien de indole institucional, bien a nivel local
o estatal, como puede ser la estructura de los impuestos aplica-
bles a las rentas.

En relacién con los factores que inciden sobre los costes con-
viene sefialar que sus efectos son determinados por la interaccion
de muchos otros de diversa indole, siendo los mds importantes,
desde el punto de vista del gasto publico, el crecimiento de la po-
blacién afectada, asi como la capacidad de la infraestructura de
los propios servicios publicos.

En relacion con los factores que afectan en el tiempo a la pro-
duccién de rendimientos fiscales hay que sefialar en primer lugar
aquellos que estdn implicados en la duracion del periodo de ma-
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durez del proyecto, pues durante este plazo las rentas que se ge-
neran no son equiparables a las que se obtendran posteriormente
—a partir del momento en que concluya el periodo de madura-
cién—, y en segundo término subrayar la importancia que tiene
el estimulo y la sincronizacién en el tiempo de las economias a
las fases del proyecto, tanto las de realizacion como las de plena
produccidn, rubricadas las primeras en el periodo de maduracion.
En todo ello incide la estructura de fiscalidad, tanto a nivel local
o provincial como estatal, para determinar en el momento de la
obtencion de rentas, los rendimientos fiscales correspondientes (pe-
riodo de exencion tributaria, beneficios fiscales, etc.).

A nivel espacial, ademas, hay que denotar las influencias de-
terminadas por la politica de desarrollo bien a nivel local o esta-
tal, implicadas en los planes y en los proyectos.

En relacion con la estimacidn de los resultados fiscales de los
grandes proyectos es importante sefialar la influencia que en ellos
tiene el comportamiento del mercado, asi como la informacion
que sobre éste se puede recabar. Muchas de las decisiones tras-
cendentales incidirdn sobre el mercado afectando a los resultados
del proyecto al repercutir sobre las rentas obtenidas y los costos
de inversidn necesarios para su realizacion.

Ademds la influencia a lo largo del tiempo de las cargas tri-
butarias sobre rentas y costes son tan importantes como esas mis-
mas magnitudes econdmicas. En este sentido hay que denotar la
escasa incidencia en el periodo de madurez hasta que las rentas
llegan a ser relativamente estables, dado que el nivel que alcan-
zan rentas y costes, en ese plazo temporal, suelen ser completa-
mente diferentes a las obtenidas con posterioridad.

Hay que sefialar que las implicaciones del desarrollo promo-
vido por el programa o proyecto en cuestion es un aspecto esen-
cial, a efectos de los resultados ficales de la imposicién, para los
directamente beneficiados por la realizacidn de las inversiones pu-
blicas.

Como técnicas mas relevantes para la obtencion del impacto
fiscal, desde la perspectiva de la imposicion, Leistritz y Murdock
citan en primer lugar aquéllas que inciden sobre la estimacion de
las rentas, y en segundo término las que versan sobre la estima-
cion de los costes de inversion.

Con respecto a las primeras hay apreciables diferencias se-
giin sea el tipo de rentas incluidas y el grado de detalle incorpora-
do en el proceso de estimacion. Lo que ellos propugnan es esti-
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marlas a partir de las tasas de propiedad, basadas en el capital
invertido, a menudo complementandose con la informacion con-
cerniente a la imposicion practicada en proyectos similares den-
tro del drea estudiada.

Con respecto a la técnica de estimacion de costes, hay que
sefialar la importancia conferida al establecimiento de indicado-
res que los reflejan como pueden ser, por ejemplo, los gastos per
capita.

Cabe indicar en resumen, la dificultad inherente que conlle-
va la medicion de los resultados de los servicios publicos (los out-
puts del sistema), para lo cual se considera necesaria la introduc-
cion de una seria simplificacion de los modelos actuales, maxime
cuando el esquema final analizado viene ademads impuesto desde
fuera del drea donde incide.

Asi pues, dentro del andlisis de la equidad del gasto publico
en la transformacidn en regadio de grandes zonas, se deberd prestar
especial atencion a la inversion publica realizada fundamentalmen-
te a través de los Ministerios de Agricultura y Obras Publicas y
al impacto fiscal que la ejecucion del proyecto de transformacion
en regadio supondrd en toda la zona de actuacién, asi como a los
postulados que se encuentran plasmados en los cuerpos juridicos
principales y en las normas de menor rango que los desarrollan,
en este sentido cabe citar, una vez mas, las referencias constitu-
cionales de 1978 que amparan el concepto fundamental de la equi-
dad; a su luz se sefiala lo que cabe deducir para el tratamiento
general equitativo. Asi, se indica que la distribucion de los recur-
sos debe entenderse como equivalente a su asignacidn equitativa,
que desde una Optica juridica es idéntico a la misma justicia ma-
terializada, aplicada a cada caso concreto; junto a la equitativa
distribucién de los recursos se situa el plano de la igualdad, en-
tendida de modo genérico, como igualdad en el tratamiento so-
cial en relacién a los servicios proporcionados a través del gasto
publico, que viene subrayado por la relacion con los restantes in-
tegrantes de la comunidad, o grupo, o personas individuales.

Con respecto a la impronta tributaria la cuantificacion que
se realice del flujo correspondiente debe justificar al menos el gasto
realizado, en el sentido de que en principio la inversion publica
no tiene por qué ser fiscalmente rentable, de forma que siendo
suficiente bastard para que se cumpla plenamente el principio de
tratamiento igualitario con respecto a la asignacién equitativa de
los recursos, en el caso del estamento con rentas mads altas (pro-
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pietarios primitivos); mientras que no tienen por qué alcanzar las
transferencias negativas cotas andlogas a las subvenciones perci-
bidas por el estamento de rentas mds bajas (concesionarios) si se
trata de favorecer la redistribucion de la renta.

IV. EL SISTEMA TRIBUTARIO Y
LA TRANSFORMACION EN REGADIO

La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de 1973, en su dis-
posicion final primera, establece que se entenderan referidos al
Instituto cuantas subvenciones, exenciones o bonificaciones fis-
cales, beneficios, tasas, ingresos, o privilegios estuvieran conce-
didos por la legislacion vigente a cualquiera de los Organismos
o Centros suprimidos por la Ley de 21 de julio de 1971 de crea-
cion del Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario.

Subsistiendo asimismo las exenciones, bonificaciones o mo-
dalidades de orden tributario establecidas por la legislacion vigente
con respecto a los actos, contratos y demds operaciones contra
sentencia fiscal a que dé lugar la actuacion del Instituto, en la forma
en que dichas exenciones, bonificaciones o modalidades hayan sido
incorporadas o se incorporen a las normas reguladoras de los res-
pectivos impuestos.

De otra parte, el Instituto asumira las obligaciones y cargas
que aquellos Organismos o Centros tuvieren reconocidas.

Con este tenor esta vigente lo dispuesto en el Titulo VIII de la
Ley de 1949, que trata del régimen fiscal aplicable a la coloniza-
cion de las zonas regables, mantenido en la Ley del Impuesto sobre
las Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documenta-
dos de conformidad con el contenido de su articulo 48, apartado 8,
punto 6, asi como con el del articulo 59.8.6 de su Reglamento de
29 de diciembre de 1981.

Tales articulos indican que «estaran exentas las transmisio-
nes y demds actos y contratos a que den lugar... las de acceso a
la propiedad derivada de la legislacién de arrendamientos rusti-
cos y las adjudicaciones del Instituto de Reforma y Desarrollo
Agrario a favor de agricultores en régimen de cultivo personal y
directo, conforme a la legislacion especifica».

Este especial tratamiento no constituye novedad en la nueva
ley arriba mencionada sino que desde la Ley de Reforma Tribu-
taria de diciembre de 1957 y posteriormente en la Ley de Refor-
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ma del Sistema Tributario de 11 de junio de 1964 se recogia tal
exencion en el Impuesto sobre las Transmisiones Patrimoniales.
El articulo 65, punto 16 de ese tltimo impuesto citaba como exen-
ciones las que correspondian a las enajenaciones o adjudicacio-
nes que con cardcter definitivo otorgue el Instituto Nacional de
Colonizacidn de los lotes integrantes de fincas parcelarias a favor
de los cultivadores concesionarios de las mismas. Se eximian las
adquisiciones a titulo oneroso por cultivadores directos de parce-
las o fincas rusticas, en las que los propietarios hubieran realiza-
do mejoras importantes de cultivo para facilitar su parcelacién,
en forma que permitiera el cultivo familiar, siendo necesario que
el vendedor haya obtenido del Instituto la declaracién de que en
las fincas o parcelas, concurrian las expresadas condiciones.

La exencion continuaba, al mencionar la Ley la constitucion
y extincidn de los auxilios que otorgaba el Instituto, asi como los
mismos actos en relacion con las garantias que se constituyen en
seguridad de aquellos, siempre que se ajusten a las leyes de 27 de
abril de 1946 y de 30 de marzo de 1954 y se destinen a los fines
que expresa el articulo uno de la Ley primeramente citada, la cual
dispone que el Estado auxiliard las obras o mejoras de caracter
permanente que, con independencia de los planes generales de co-
lonizacion, se ejecuten en fincas, tanto rusticas como urbanas, en-
clavadas en nucleos rurales y que sean propiedad de particulares
o de los Ayuntamientos y Entidades que la Ley menciona.

El articulo primero de la Ley de 1954, dispone, que sin per-
juicio de los auxilios econémicos sefialados en los articulos quin-
to y sexto de la Ley de 1946, el Instituto podrd conceder anticipos
reintegrables con interés ajustdndose el reintegro a lo dispuesto
en el articulo noveno de la referida Ley.

También la Ley de 31 de abril de 1949 (modificada por la de
14 de abril de 1962), en su articulo 34, declaraba exentas de im-
puesto de Transmisiones:

— Las adjudicaciones de unidades de explotacion de tipo me-
dio realizadas por el Instituto en favor de propietarios afec-
tados por el Plan General.

— Las Transmisiones que haga el Instituto en favor de los
misnos propietarios en compensacion de los terrenos ad-
quiridos para las instalaciones y obras que requiere la co-
lonizacion.
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— Las transmisiones realizadas por el Instituto en favor de
los propietarios de tierras reservadas, en compensacion
de las que estos hubieran transmitido por permuta al Ins-
tituto o por haber sido expropiadas sobre los limites se-
fialados en los proyectos de parcelacion, siempre que es-
tas transniisiones respondan a necesidades de la coloni-
zacion.

Asimismo, estaban —y continuan— exentos de este inipues-
to los documentos en que se contengan los actos y contratos ante-
riores a que se refiere la Ley que se extracta.

En el réginien de la Contribucion Territorial Urbana, las Le-
yes de Colonizacion contenian normas favorables a esta materia,
asi la citada de 1949, concedia todos los beneficios fiscales inhe-
rentes a las viviendas de renta limitada a aquellas construidas en
cumplimiento de lo dispuesto en los Planes Generales de Coloni-
sacion. También la Ley de 20 de julio de 1955 declaro la exencion
de la Contribucion Territorial Urbana, por veinte afios desde su
edificacion, respecto a las viviendas construidas por los propieta-
rios de fincas rusticas por aplicacion de la Ley de Fincas Mejora-
bles de 3 de diciembre de 1953, cediendo su uso gratuitamente a
los obreros agricolas ocupantes; la exencion es absoluta y perma-
nente para los edificios construidos por los mismos propietarios
y que se destinen exclusivamente a escuelas gratuitas para los hijos
de los obreros agricolas.

La Ley de 12 de mayo de 1956 extendia los beneficios fisca-
les concedidos por la anterior de 1955, a las viviendas construidas
voluntariamente por sus propietarios, dentro del perimetro de las
fincas rusticas, cualquiera que fuera la situacion y cabida de és-
tas, también con la condicion genérica de que sean usadas y habi-
tadas gratuitamente por los obreros agricolas.

La Contribucion Territorial de Rustica y Pecuaria se definia
en el articulo 71 del Real Decreto de 23 de octubre de 1913 como
«la parte correspondiente al Estado de los beneficios que produ-
cen o pueden producir los bienes y utilidades sujetos al inventario
catastraly.

La Ley de Reforma del Sistema Tributario de 11 de junio de
1964 determinaba que esta Contribucion comprendiera una Cuo-
ta fija y una Cuota proporcional. El concepto legal de la Cuota
fija responde al de gravamen de «las rentas reales o potenciales
que corresponden a la propiedad o posesion de bienes inmuebles
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sujetos a dicha Contribucion, o al mero ejercicio de actividades
agricolas, forestales, ganaderas o mixtas» (articulo 3.1.a de la Ley
41/1964).

La cuota proporcional era un nuevo gravamen introducido
en la anterior Ley, tendente a «superar las rigideces de los proce-
sos de determinacion de la base» y se exigia sobre las rentas de
la unidad empresarial agraria. También constituye innovacién la
introduccion del concepto de unidad empresarial o explotacion,
considerada como unidad de contenido econdmico que puede es-
tar formada por una o mds parcelas, linden o no entre si.

Asi pues, los dos tramos del presente impuesto satisfacen la
necesidad de conocer la incidencia que la transformacion en re-
gadio ha tenido desde el punto de vista tributario sobre las fincas
beneficiarias de tal actuacién publica.

No obstante lo anterior, la Ley de 8 de septiembre de 1979
relativa al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas supri-
mid la cuota proporcional, considerando los rendimientos de las
explotaciones agrarias como unos rendimientos mds de activida-
des empresariales, de acuerdo con el contenido del articulo 18 de
la citada Ley.

Asimismo, con la nueva Ley se contemplan distintos regime-
nes para la determinacion de los rendimientos de las actividades
empresariales: estimacion directa y estimacion objetiva singular.
La primera de ellas, la estimacion directa, ya se aplicaba para la
determinacion de la «cuota proporcional» conforme la Ley 41/
1964, debiendo los ingresos y gastos de la explotacion deducirse
«unica y exclusivamente de la contabilidad llevada a cabo en for-
ma reglamentaria...». La estimacion objetiva singular ordinaria
implica la necesidad de llevar registros de ventas y compras, asi
como hojas de salarios; por lo contrario, la estimacion objetiva
singular simplificada supone la aplicacion de un coeficiente sobre
el volumen de ventas para determinar el correspondiente rendi-
miento. Este ultimo procedimiento presenta indudable sesgo en
la estimacion de los rendimientos y la O. M. de 25 de marzo de 1981
trato de introducir modificaciones que lo perfeccionardn; hay que
resefiar que se-encuentra en fase de estudio una profunda varia-
cién de todo este régimen de determinacion de los rendimientos.

Por lo anteriormente expuesto y dado que la Ley 41/1964 tam-
bién contemplaba un procedimiento de estimacion objetiva basa-
do en la aplicacion de «mddulos de rendimiento», determinados
por Juntas mixtas de funcionarios y contribuyentes, «una vez rea-
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lizados los pertinentes estudios en colaboracion con el Ministerio
de Agricultura sobre los rendimientos obtenidos», consideramos
este procedimiento de estimacion como el mas adecuado a los fi-
nes que pretenden la determinacion de las rentas de las empresas
agrarias afectadas por la transformacion en regadio en las Gran-
des Zonas Regables.

El impuesto sobre ¢l Patrimonio de las Personas Fisicas fue
creado por Orden del Ministerio de Hacienda de 14 de enero de
1978, y es un tributo directo de naturaleza personal, no estando
considerado a cuenta del General sobre la Renta de las Personas
Fisicas, ni deducible fiscalmente como un gasto. Se exige sobre
todo el territorio nacional.

El hecho imponible lo constituye la propiedad de toda clase
de bienes y la titularidad de derechos de contenidos econdémico
atribuibles al sujeto pasivo en ¢l momento del devengo.

El sujeto pasivo, por obligacion personal, es la persona fisi-
ca que tenga su domicilio o residencia habitual en territorio espa-
fiol; por obligacion real, cualquier otra persona fisica que sea ti-
tular de bienes situados en territorio espanol, o de derechos que
en el mismo pudieren cjercitarse. El sujeto pasivo, por obligacion
personal, serd gravado por la totalidad del patrimonio, con inde-
pendencia del lugar en que los bienes estén situados o puedan ejer-
citarse los derechos, mientras que aquel otro, que lo sea por obli-
gacidn real, unicamente serd sometido al impuesto por los bienes
situados en territorio espafiol y por derechos que puedan ejerci-
tarse en el mismo.

La base imponible esta constituida por el valor del patrimo-
nio neto del sujeto pasivo, el cual se determina por la diferencia
entre el valor real de los bienes y derechos que sean atribuibles
al sujeto pasivo y las cargas y gravamenes de naturaleza real cuando
disminuyan el valor de los respectivos bienes o derechos y las deu-
das u obligaciones de cardcter personal.

En la valoracion de los elementos patrimoniales entra en con-
sideracion, tanto bienes urbanos como de naturaleza rustica, asi
como otros de naturaleza econdémica o de distinta caracteristica
juridica.

En relacion con la valoracion de los bienes urbanos como de
naturaleza rustica, el valor imputable es el resultado de capitali-
zar al 4% la base imponible de la cuota fija de la Contribucion
Territorial Rustica y Pecuaria correspondiente al periodo en que
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se devengue el impuesto, aplicindose idéntico criterio a la valora-
cion del ganado en el caso de la ganaderia independiente.

Si el resultado de la senalada capitalizacion determina, para
aquellas explotaciones agrarias pertenecientes a un mismo propie-
tario, un valor superior a siete millones y medio de pesetas, el ex-
ceso de dicha cantidad, a efectos de valorar los bienes patrimo-
niales, se multiplica por tres. Esta ultima circunstancia reviste gran
importancia en la revalorizacidn de las fincas privadas como con-
secuencia de la puesta en riego, tanto desde el punto de vista de
aumento de la base como de avance en los tramos del tipo de gra-
vamen.

Para obtener la base liquidable, la imponible se reducird en
concepto de minimo exento, siendo actualizadas tales deduccio-
nes a través de la correspondiente Ley de Presupuestos Generales
del Estado.

La base liquidable es gravada segun los tipos de 1a escala que
incluimos, por servir de base para obtener la variacion del impuesto
en relacion con la cuota fija de la Contribucion Territorial de Rus-
tica Pecuaria, que se utilizara para obtener la incidencia de este
tributo sobre la economia de las explotaciones afectadas por la
transformacién en regadio.

Porcion de Base liquidable Tipo de gravamen
Entre Oy Smillones ... . 0,20%
Entre 25y 50 millones ... ... o 0,30%
Entre 50y 100 millones ... .o 0,45%
Entre 100y 250 millones ................ .. ... .... 0,65%
Entre 250y S00 millones ........ ... ... ... ..., 0,85%
Entre 500 y 1.000 millones ............ ... .. ........ 1,11%
Entre 1.000 y 1.500 millones ....... ... ... ... . ... 1,35%
Entre 1.500 y 2.500 millones ........ ... ... .. ..o ... 1,70%
Mas de 2.500 millones ...... ... i 2,00%

Desde otra vertiente la transformacion en regadio ha provo-
cado un sustancial aumento del trafico mercantil en la Zona afec-
tada, como consecuencia del aumento del nivel de renta de sus
moradores y del capital circulante para la correcta explotacion de
las tierras ahora en régimen de regadio y por tanto mds exigentes
en fertilizacion, tratamientos, mecanizacion, etc.

Todo este trafico, que tiene su epicentro en la empresa agra-
ria, origina un crecimiento espectacular en los actos econdmicos
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constitutivos de hecho imponible desde la perspectiva del Impuesto
General sobre el Trafico de Emipresas, que se traduce en un aumen-
to importante ¢n la recaudacion de cste tributo.

Esta circunstancia obliga a tomar ¢n consideracion el rendi-
miento de este impuesto ¢n la Zona puesta en riego a la hora de
cuantificar las transferencias negativas generadas con tal actua-
cion. No obstante, no se nos oculta la complejidad del empefio
que ¢s paralela al clevado numiero de operaciones sujetas a este
impucsto.

Con el fin de hacer operativa la pretensidn cabe introducir
al tratar de cuantificar el cquivalente anual de este capitulo impo-
sitivo, criterios selectivos para acotar aquellas operaciones que ten-
gan vinculo directo con el sector afectado, es decir, por las explo-
taciones agrarias afectadas por los planes de transformacion y que
por lo tanto han sido beneficiarias directas de las subvenciones
concedidas por el Estado, a través de csta actuacion.

Asi pues, cn el contexto del sistema tributario y para estu-
diar la repercusion del misnio en relacion con las transferencias
negativas del sector agrario afectado por la transformacion en re-
gadio, sc analizardn —cn base a las razones de mayor incidencia
antes seflaladas— los siguientes impuestos: Contribucion Terri-
torial de Rustica y Pecuaria (cuota fija y cuota proporcional), Im-
puesto sobre el Patrimonio de Naturaleza Ruastica y el correspon-
diente al Impuesto General sobre el Trafico de Empresas.

V. DESCRIPCION DE LOS OBJETIVOS DEL ANALISIS
DE LA ACTUACION PUBLICA EN UNA GRAN
ZONA REGABLE

Teniendo presente que la actuacion piblica es una zona de
interés nacional, se apoya en el plano de la inversion publica, y
en el sistema tributario, situado dentro de un marco juridico es-
pecial que es, funcién de otro de rango superior, la legislacion ge-
neral, y que los principios constitucionales de la actividad finan-
ciera de la Administracion y del Gasto Publico, asi como de la
equidad distributiva que se produzca, son hechos juridicos que
van a marcar destacadamente las lineas del andlisis que se pueda
realizar sin abandonar la contemplacion de los resultados socio-
econdémicos producidos a causa de la actuacion publica dentro del
entorno en que ésta se desarrolla y que sefialan particulares ca-
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racteristicas economicas y sociales dentro del drea sobre la que
incide la actividad del Estado, los objctivos que con el andlisis de
la actuacion publica mencionada sc¢ pretenderdn conseguir son de
diversa indole, contribuyendo el conjunto al desarrollo de una nie-
todologia cuyo primer escalon se¢ referird a la estructura de la zona
regable.

Este primer objetivo se tiene que centrar en analizar estruc-
turalmente la zona, para cllo se realizard un desmenuzamiento de
las diversas caracteristicas del perimictro de actuacidn tanto en sus
aspectos fisicos, como juridicos, econémicos y sociales.

De un lado, se deberdn estudiar las caracteristicas legales es-
pecificas del Decreto-Ley aprobatorio del Plan General de Colo-
nizacidon de la zona regable, para pasar, a continuacion a descri-
bir el medio fisico en ¢l que se va a desarrollar la actividad que
se analiza, y que contemplara los aspectos territoriales, descrip-
cion de la zona, factores fisicos y andlisis de la poblacidn.

De otra parte, la rubrica socio-ccondémica vendra deterniina-
da por el desarrollo de los capitulos que conciernen a la estructu-
ra de la propiedad rustica en la zona de actuacion, ¢l analisis de
las explotaciones y del Plan General de Transformacion, asi como
todo lo referente con la materia de la exceptuacion del procedi-
niiento publico, las reservas de tierras y la parcelacion.

De otro plano se analizaran los resultados obtcnidos con la
transformacion sin perder de vista los aspectos fisicos, juridicos
y socioecondmicos, anteriormente sefiados, pues de un lado se con-
sidera tanto el equipamiento social derivado de la puesta en rega-
dio, como de otro, el andlisis y la estructura de las explotaciones
resultantes de la transformacion.

El cumplimiento de este primer objetivo basamenta el siguien-
te escaldn procedimental centrado en el andlisis de las inversiones
publicas, de los beneficios y de los tributos.

Esta segunda parte del andlisis, apoyandose en los resulta-
dos conseguidos anteriormente se centrard en el estudio tanto de
la inversion publica como del capitulo tributario, figurando co-
mo soporte justificativo de la inversion publica el analisis de los
beneficios conseguidos y de la relacion beneficio/coste.

La determinacion a priori de la transformacién, de los para-
metros economicos necesarios para el analisis propuesto, solo serd
posible realizarla a través del registro de sus tendencias, experi-
mentadas en periodos precedentes, teniendo presente que los cam-
bios en los condicionamientos econdmicos, sociales y politicos al-
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teraran el cdlculo realizado y las conclusiones deducidas, si bien
es cierto que no todas las variaciones de esos parametros mostra-
ran ¢l mismo grado de consideracion; asi, el incremento de la tasa
de descuento aplicada a las inversiones acercard las que son pu-
blicas a las de cardcter privado y como consecuencia el efecto so-
cial y politico de aquéllas sc encontrard disminuido. Hay que anadir
que si bien en ¢l andlisis del beneficio y del coste en el marco de
la economia privada, las variaciones anteriormente enunciadas son
importantes, pues la cleccion y la variacion de la tasa de descuen-
to sirve fundamentalmente para la toma de decision, en el dmbito
de las inversiones publicas esa incidencia es relativa, pues ademas
de que el tipo es el fijado para inversiones publicas amortizadas
a largo plazo, altamente invariable, este solo seria relevante si ta-
les inversiones publicas se Hegaran a comparar con otras de indo-
le privada de idéntica categoria técnica y econdmica.

El alza en los salarios reales en la zona limitara la vida eco-
ndémica del proyecto, si bien en relacion con estas variaciones sa-
lariales hay que subrayar que la posible discordancia entre los con-
tabilizados y los reales, cuyo incremento influye negativamente
en la vida del proyecto, se solventa cuando el desempleo y la in-
flacion evolucionan favorablemente, por tanto cuando el desarrollo
econdmico es positivo, pero no durante una crisis econdmica. La
variacion de los precios a lo largo de la vida del proyecto influird
muy considerablemente, en el caso de que las explotaciones trans-
formadas se desarrollen en un marco econdémico no protegido, es-
tando condicionadas por el mercado y por los problemas de la
planificacion de indole privada.

A priori estos parametros econdmicos pueden jugar un im-
portante papel en la decision de la inversion piblica realizable,
siempre condicionada basicamente por los aspectos sociales y po-
liticos que particularmente incidan sobre la definitiva actuacion
del Estado.

El analisis: «a priori»/«a posteriori», puede obtenerse para
cualquier periodo de tiempo, sin embargo, conviene fijar dos fe-
chas claves: la primera, que correspondera a los calculos «a prio-
ri», debe situarse al comienzo de la actividad publica en la zona,
y estos se efectuaran con los datos manejados por los planifica-
dores; vy si la decision de analizar los resultados es posterior al co-
mienzo de la realizacion material de la inversidén, con aquellos otros
datos que conseguidos con posterioridad, puedan ser extrapola-
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dos a esa primera fecha, teniendo en cuenta la tasa de actualiza-
cion aplicable.

La fecha que se corresponderd con el andlisis «a posteriori»,
estara situada al final de la vida economica de la transformacion
en el supuesto de que se efecttie cuando dicha transformacion ha
concluido, sin embargo puede ser mds conveniente elegir el mo-
mento en el cual termina el periodo de transformacién, es decir,
cuando la Administracién da por concluida su actividad en la zona,
sobre todo desde el plano de la asistencia técnica, pues existen cier-
tas actividades publicas que no se consumen de una sola vez, sino
que persisten, como puede ser por ejemplo, la entrega de los titu-
los de propiedad a los concesionarios.

Los resultados vendrdn vertidos para estas dos situaciones,
en unidades monetarias constantes de los afios base que corres-
ponden a las dos fechas sefialadas: «a priori»/«a posteriori», aun-
que también convenga su reflejo en unidades corrientes, segiin han
ido invirtiéndose por la Administracion durante la realizacién del
proyecto.

Estimacion de los beneficios de las explotaciones

Para el andlisis de los beneficios se hace necesario el estudio
previo tanto de la evolucion de los cultivos, producciones y su-
perficies cultivadas de la zona de propiedad privada y de coloni-
zacion, y de las producciones ganaderas, como del uso y gasto
en fertilizantes, que ademas sera utilizado en el andlisis econémi-
co del capitulo correspondiente a la imposicion tributaria, en la
obtencion de la relacion beneficio-coste y en la deduccidn de los
coeficientes, con los que se pretende medir la equidad de la inver-
sion publica.

Para la investigacion de los excedentes empresariales en se-
cano se elige una alternativa de una superficie tipo, que en los Pla-
nes de Transformacion suele venir determinada con criterios fun-
damentalmente empiricos, pero que no pueden ser ajenos al estudio
de la estructura de la propiedad en la zona de transformacion an-
tes de que esto se produzca. Estos resultados deberan utilizarse
en los célculos correspondientes a la situacién «a priori». A pos-
teriori, las alternativas y las superficies tipos serdn aquéllas que
con el desarrollo del Plan se hallan conseguido; los beneficios ex-
traidos de estas unidades de produccion formaran parte de los
cdlculos de los resultados finales.
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Los criterios contables que ha utilizado la Administracion para
el andlisis econdomico de las explotaciones, aplican al valor del Ca-
pital Territorial el de la Tierras, y las Mejoras asi como el de los
Edificios y las Plantaciones; al Capital de Explotacion el que con-
cierne al Mobiliario vivo y al mecénico; y al Capital Circulante,
los Gastos Efectivos y el Reempleo.

La tasa de capitalizacion usada para el capitulo Tierra y Me-
joras es la del 4%. La conservacion se cifra en el 2% del valor
de las Mejoras amortizables, Edificios y Plantaciones y los Segu-
ros de los Edificios, en el 0,85% de su valor de cuenta.

Los intereses del Capital de Explotacién se calculan al 5%;
el fondo de amortizacién al 4% la conservacion del Mobiliario
mecanico al 3%, y los seguros de este ultimo y del mobiliario vivo
al 5% y 4%, respectivamente. Los intereses del circulante al 3%.

El analisis de los incrementos de beneficios producidos por
la transformacion en regadio, se efectuara con el propdsito de ob-
tener los equivalentes anuales, resultado de las diferencias entre
los beneficios correspondientes con el regadio y los de la misma
superficie agraria de secano, teniendo en cuenta el plazo de amor-
tizacion de las instalaciones, y la vida econdmica maxima de la
inversién realizada en la transformacion de la zona, dada la exis-
tencia de los periodos de maduracion de las distintas fases o sec-
tores en que puede dividirse el Proyecto del Plan'y segun los dis-
tintos tipos de explotacion en él contemplados, que ocuparan
distintas areas dentro del perimetro regable; todo ello en situa-
ciones econdmicas distintas que se corresponderdn con las tres ex-
presiones resultantes del andlisis: a priori,‘a posteriori y aquélla
cuyos resultados vienen dados en pesetas corrientes, aplicable a
la situacion concreta de la zona regable determinada.

La actualizacion de los incrementos de beneficios (de la ex-
plotacién en secano a la de regadio) producidos con la transfor-
macion del total de la zona, persigue la obtencion del equivalente
anual de tales incrementos durante la maxima vida econdmica de
la inversion publica, para que puesto en comparacion con el co-
rrespondiente a los costos, deducir el coeficiente que mida la re-
lacion beneficio-coste, bien a priori, o bien a posteriori, teniendo
en cuenta los distintos periodos de maduracién de las explotacio-
nes (5 afos para el cultivo herbdceo y 10 para el arbdreo).

Si la relacién beneficio-coste resultante en la situacion a priori
es menor que la que corresponde a posteriori se podrd demostrar
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que ha habido un crecimiento positivo de los beneficios de las ex-
plotaciones por encima de lo que hallan podido crecer los costes.

La obtencion de este resultado es importante porque demues-
tra que no se habrd deteriorado el objetivo econémico de la
inversion publica sobre la que pesan considerablemente los impe-
rativos sociales, la impresion sera distinta si la medicion del coe-
ficiente, tanto a priori como a posteriori, se ha realizado compu-
tando los costes totales de la transformacion, sin descontar de ellos
la parte reintegrable, que conlleva una disminucién de su valor.

Estimacion de los gastos publicos realizados

La estimacion concerniente a los gastos publicos, vendra de-
terminada por la investigacién de los costes realizados para la trans-
formacion en regadio que se significard atendiendo al importe de
las diversas partidas en que se divide la inversién global efectua-.
da por los departamentos ministeriales implicados, segun vida eco-
ndémica, plazos de amortizacion, y gastos de conservacion y con-
forme sea la proporcidon que de esta inversion se destine bien a
la subvencién o bien a la formacion de los presupuestos reinte-
grables, referida a su distribucion entre las zonas de propiedad
privada y estatal, segiin los tipos y las categorias financieras esta-
blecidas por la legislaciéon para cada una de las diversas clases de
realizaciones programadas incluidas en cada proyecto, dentro de
la zona de actuacidn. Los correspondientes equivalentes anuales
actualizados se deducirdn de las distintas partidas presupuestarias
anteriormente seflaladas, efectuandose el estudio para cada una
de las situaciones: A priori, a posteriori, asi como secuencialmente.

Por tanto las distintas inversiones se desglosan segin Depar-
tamento Ministerial y segin destino de la mejora proyectada (Gran-
des Obras Hidrdulicas y Equipos, dentro de la competencia del
M.O.P., Centros civicos, viviendas y dependencias, adquisicio-
nes de tierras, Mejoras y Plantaciones, dentro de la que corres-
ponde a los Servicios y Departamentos de Agricultura asi como
segun los plazos de amortizacion (50 afios para las Grandes Obras
Hidrdulicas; 40 afios para los Centros civicos, las viviendas y sus
dependencias; 25 afos para las adquisiciones de tierras, mejoras
y equipos; y 5 afios para las plantaciones).

Para cada una de las tres situaciones anteriormente mencio-
nadas «a priori», «a posteriori», y en pesetas corrientes se dedu-
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cirdn para cada tipo de inversion y segin su correspondiente plazo
de amortizacidn, el equivalente anual, computando, durante el pe-
riodo técnico de transformacion ¢l flujo de inversion, actualiza-
do con la tasa anual constante del cuatro por ciento, que es la es-
tipulada en la prescripcion legal, excepcion hecha del valor de la
tierra, para el que ademads los célculos se realizan con la tasa del
tres por ciento por ser ese el tipo especial que aplica la Adminis-
tracion, en este renglon del presupuesto el calculo disefiado se hara
extensivo a la totalidad de los costes, incluyendo los devengados
por conservacion de las obras y mejoras, sin desglosar, en partes
subvencionadas y reintegrables. Sin embargo, los costes de con-
servacion pueden ser consignados separadamente de los principa-
les sobre todo en los célculos que conciernen al andlisis a priori,
pues en ese momento tan sélo pueden ser empirica y aproximada-
mente deducidos. En la metodologia que proponemos, y de forma
general, aparecerdn aparte de los principales deducidos después
de aplicar determinados porcentajes empiricos a las correspondien-
tes partidas presupuestarias. En los calculos a posteriori, no hay
ninguna objecion si se computan junto con los principales.

Si en el Proyecto del Plan de transformacion no figura un
programa de inversiones resultara dificil su comparacion a poste-
riori, con las auténticamente realizadas; y el ritmo a priori de in-
version habra que deducirlo, solamente con los datos en relacion
con la situacién a posteriori.

Dentro de las inversiones realizadas por la Administracion
Agraria, las partidas mas abultadas corresponden a los capitulos
presupuestarios: Mejoras y Viviendas, siguiéndole en orden de im-
portancia la Tierra y los Centros civicos, y en ultimo lugar las
Plantaciones.

El primer paso para calcular los costes totales subvenciona-
dos es averiguar el porcentaje de subvencion que se aplica a las
distintas partidas del presupuesto del Proyecto, puesto que den-
tro de cada capitulo, en los que se ha dividido la inversion total,
las tasas aplicables varian segun el tipo de mejora. Asi dentro de
las construcciones, para las viviendas y dependencias se aplica el
30%, para las obras complementarias de explotacion y los cen-
tros ganaderos el 40%, para los centros civicos (escuelas, edifi-
cios sociales, iglesia, edificios administrativos, urbanizacion, redes
eléctricas de distribucion y edificios oficiales) el 100%, mientras
que otro tipo de edificios (abaceria, cantina, etc.) no tienen sub-
vencion. Dentro del capitulo: Obras de Riego y Mejora de la tie-
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rra; para las redes de caminos y su conservacion, las redes secun-
darias de acequias y desagiies y su conservacion y los trabajos de
sistematizacion de la tierra, se aplica el 40%; mientras que para
las redes terciarias de acequias y su conservacién y el acondicio-
namiento y nivelacidon de bancales el 30%. Dentro de las Mejoras
Comunales: el 30% para las Plantaciones forestales, en masa; el
30% para las lineales, y el 100% para las ornamentales. La ad-
quisicion de tierra no tiene subvencion.

Las distintas clases de tasas de subvencion deben estar termi-
nadas en la legislacion que apruebe la transformacion en regadio,
sin embargo los porcentajes que se introduciran en el cilculo a
posteriori de los costes totales subvencionados, seran los porcen-
tajes medios dentro de cada capitulo presupuestario. Para su de-
duccion es menester acudir a los resultados presupuestarios que
aparecen en los Proyectos de Parcelacion, y que pueden variar sen-
siblemente con respecto a los tipos establecidos para cada tipo de
obra, al incluir mas de un tipo cada capitulo del presupuesto.

En las obras de mayor incidencia presupuestaria, como son
las Construcciones y las obras de riego y Mejoras de la tierra, las
tasas de subvencidn aun siendo considerables, no alcanzan las cotas
que corresponden a las que auxilian las mejoras clasificadas como
comunales, ambos capitulos por debajo de las inversiones corres-
pondientes a los centros civicos subvencionados en su totalidad.

Se deberd afladir al analisis de las subvenciones, la distribu-
cién del importe total de las mismas, entre concesionarios y pro-
pietarios particulares, habida cuenta de las superficies afectadas
por la colonizacion y por la propiedad no expropiada.

Se estudia ademds la distribucion del importe de la parte sub-
vencionada del equivalente anual (anualidad de amortizacion) de
los costes de transformacion, entre la zona de colonizacion y la
de propiedad privada, expresada en pesetas del afio base (prio-
ri/posteriori) y en pesetas corrientes, asi como la distribucién de
la subvencion del correspondiente capitulo presupuestario, divi-
dido ademads seguin el departamento ministerial que realiza el gas-
to, y que viene referido de acuerdo a cada uno de los plazos de
amortizacion.

Estimacion de los ingresos fiscales producidos

La estimacidn correspondiente a los ingresos fiscales vendra
determinada por el andlisis de los tributos que inciden en la zona
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transformada en regadio. La citada imposicion tributaria atende-
r4 a tres rubricas fiscales: la concerniente a la contribucion de rus-
tica y pecuaria, el Impuesto General sobre el Trafico de Empre-
sas y el Tributo sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas.

En relacion con la primera, la investigacion se efectuara tanto
para la cuota fija como para la proporcional, con las considera-
ciones pertinentes que se hacen en defensa del mantenimiento de
esta posicion, en aras de la operatividad y en virtud del régimen
de determinacion de rendimientos mds adecuados.

En cuanto al Impuesto General sobre el Trafico de Empre-
sas el estudio se realiza atendiendo a semejantes criterios de ope-
ratividad, haciendo repercutir la carga tributaria sobre las princi-
pales producciones obtenidas en la zona y sobre el consiguiente
aumento de fertilizantes, estimando que queda compensado el efec-
to cascada que produce este tributo con los efectos de distinto signo
recaudatorio de especiales caracteristicas que se producen dentro
del sector. El efecto cascada producido por esta clase de impues-
to desaparecera con la aplicacion del I.V.A.

Por ultimo, con respecto al tributo sobre el patrimonio de
las personas fisicas, s¢ realizara el estudio sobre la incidencia tri-
butaria en el de naturaleza rustica, teniendo en cuenta la norma-
tiva prevista para el mismo que sefala las porciones de aquél sus-
ceptibles de tributacion asi como la estructura de las tasas fiscales.

Como apoyatura instrumental del capitulo que concierne al
estudio de la incidencia tributaria, se efectuara el andlisis de los
aspectos catastrales y econdmicos de las explotaciones que inci-
den en su régimen tributario, para pasar a continuacion a la por-
menorizacion de cada uno de los tributos en orden a su conside-
racién juridica y economica. No siendo necesario profundizar en
todos los impuestos, sino sélo en aquellos de mayor relevancia
economica, lo que se puede deducir de la inspeccion de las cuen-
tas de explotacion de las empresas estudiadas y de la propia acti-
vidad econémica de la zona, sin que sea preciso contabilizar otros
efectos fiscales, secundarios, como los que se obtienen cuando la
incidencia tributaria se produce en cascada, siendo suficiente la
investigacion de las consecuencias economicas del tributo centra-
das en el hecho imponible principal, correspondiente al acto o ac-
tividad fundamental u originario que se desarrolle dentro de la
zona, donde los resultados conseguidos con la actividad publica
se subrayan de una parte mediante la especificacion de los benefi-
cios conseguidos y de otra con la catalogacion de las consecuen-
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cias sociales producidas, que en conjuncion con los costes de la
transformacion aplicados y con los excedentes fiscales justifica-
ran en el sentido mds amplio el gasto publico realizado.

La deduccion de la cuota proporcional de rustica se efecttia
atendiendo a los rendimientos obtenidos en la explotacion, consi-
derando el incremento habido entre las cifras obtenidas «a prio-
ri» y «a posteriori», ya que dicha cuota depende fundamental-
mente del valor alcanzado por los beneficios, durante el periodo
util, «a posteriori», de la transformacién. Entrando a formar parte
de la investigacion la distribucién de la propiedad dentro de la
Zona transformada, de acuerdo con las exenciones legales que de-
Jan excluidas de la cuota proporcional a determinados tamaifios
de explotacion en funcidn de la base liquidable por la Contribu-
cién de rustica.

El anélisis de la imposicidn directa, referida al impuesto ge-
neral sobre el trafico de empresas, se realizar4 teniendo como so-
porte las principales producciones, segin su crecimiento temporal
dentro del periodo de vida economica, por ser este input el mas
relevante de todos.

La estructura del modelo que encaja la tributacion sobre el
trafico empresarial estd basado en el estudio de la variacién en
el tiempo de la produccion bruta de la zona; aplicando al valor
de las producciones deducidas la tasa general estipulada para esta
clase de imposicion. El cdlculo del equivalente anual se realiza den-
tro del periodo de transformacién en regadio, teniendo en cuenta
el volumen anual de cada produccion, capitalizando la imposicién
total resultante al final de dicho periodo, durante la méaxima vida
economica de la inversion piblica, desglosando la imposicion que
corresponda a las producciones en secano, y repartiendo las ci-
fras totales, entre las zonas de propiedad privada y las de propie-
dad estatal.

El trafico empresarial susceptible de imposicion tributaria que
corresponde al consumo de fertilizantes, se calcula implicando la
variacion de los gastos en abonado dentro del perimetro trans-
formado, obteniéndose el equivalente anual de dicho valor durante
el periodo de médxima vida econémica, que se desglosara para los
sectores, publico y privado, en que se ha dividido la zona.

El ultimo escalén impositivo recogido por la metodologia
comprende a la tributacidn sobre el patrimonio de naturaleza rus-
tica en funcidn de las especiales caracteristicas de esta carga fis-
cal, prescindiendo, dada la distribucion de la propiedad dentro
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de la zona transformada, de parte de la misma, es decir de aque-
llos patrimonios exceptuados por la prescripcion legal correspon-
diente, para proceder, posteriormente, a la obtencidn del equiva-
lente anual tanto de las explotaciones transformadas en regadio
como de las que no lo hubiesen sido, con objeto de deducir el in-
cremento de imposicion que ha supuesto la transformacion.

Segun la estructura de los tipos legales y el tamafio de las ex-
plotaciones, se deduce la relacion que existe entre el tipo medio
de gravamen y la base liquidable del impuesto; esta tltima es fun-
cion de la cuota fija de la contribucién rustica y pecuaria de la
explotacion. Los célculos se realizan para cada finca tipo dentro
del grupo en que aparecerd incluida seguin la distribucién de la
propiedad, con exclusion de las que exceptua la ley, obteniéndose
la imposicion total de la Zona por la adicion de los resultados par-
ciales correspondientes a cada finca tipo dentro del grupo, siendo
el grupo el resultado de multiplicar la carga de la finca de superfi-
cie media por el niimero de ellas comprendidas en aquél, tanto
en secano como en regadio, desglosando los resultados para las
zonas de propiedad privada y estatal.

VI. LOS INDICADORES DE LA EQUIDAD DE LA
INVERSION PUBLICA

El analisis de los costes de la transformacion, de los benefi-
cios producidos, y de la incidencia de las cargas tributarias, se rea-
liza para obtener un procedimiento metodoldgico que permita in-
vestigar la distribucion equitativa del gasto publico en una gran
sona transformada en regadio mediante la accion del Estado, tanto
«a priori» como «a posteriori» de la transformacion, tratando con
ello de profundizar en la definicion de lo equitativo proyectado
a la asignacién del gasto publico aplicado definiendo con este
motivo unos coeficientes técnicos que permitan cuantificar la equi-
dad de la inversion publica. Estos coeficientes o relaciones indi-
caran el grado de equidad distributiva conseguido en el gasto
publico.

Los resultados de la accion del Estado en la zona transfor-
mada se condensan, de una parte, en beneficios econdmicos de
las nuevas unidades de explotacién y, de otra, en beneficios so-
ciales. Los primeros se encuentran situados en las cuentas de ex-
plotacion del regadio y su antecedente en las correspondientes al
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secano. De su comparacion se deduciran los incrementos habidos.
Los segundos, en las realizaciones sociales y en la elevacidn del
nivel de equipamiento o de la creacion de servicios y dotaciones
dentro del drea estudiada.

Como consecuencia de la transformacion en regadio, la res-
puesta tributaria de la Zona se hace mayor, pasando de la que
correspondia al secano a otra nueva situacién de regadio conse-
cuencia de la inversion publica. Los indicadores de la equidad son
consecuencia esquematica del estudio de la cadena formada por
la inversion, los beneficios y los tributos.

La equidad distributiva del gasto publico, de la inversidn rea-
lizada en la Zona, se denotard con la comparacion de las corrien-
tes transferenciales que se corresponden con el esquema aludido.
Una de ellas concierne a la inversién publica, es decir a los costes
de transformacion, y mas especificamente a los costes no recupera-
dos, asi como los beneficios y otra se refiere a las transferencias
negativas, por tanto, al flujo tributario. La primera se produce
para conseguir la transformacion y su importe vendra determina-
do por la totalidad de los presupuestos subvencionados, la segunda
se dirige hacia la Administracion que la recaudara en forma de
tributos. Estos excederan, después de realizada la transformacion,
de aquellos otros que hubieran sido recabados de no haberse pro-
ducido ésta. La suma total globalizada de los incrementos de las
cargas fiscales, correspondientes a la contribucidn territorial de
rustica, de tréfico de empresas e impuesto sobre el patrimonio,
determinara el importe de las transferencias recuperadas.

La equidad conseguida vendra determinada desde un punto
de vista estrictamente objetivo por el valor que toma la relacién
denominada INDICE DE EQUIDAD ‘que medir4 la que se pro-
duce entre dos flujos transferenciales, el primero equivalente a la
subvencion a la transformacién que en forma de fondos perdidos
coloca la Administracion en la zona al realizar el proyecto; el se-
gundo corresponde al importe total de la imposicién tributaria de-
tectada, reflejada fundamentalmente por el cémputo de los prin-
cipales gravdmenes.

Cuanto mayor sea la igualdad entre esas dos corrientes mas
equitativa serd la politica inversora —desde una visién estricta-
mente objetiva—, pues se retraerdn a las arcas publicas los mis-
mos fondos que se emplearon, y no se habra favorecido a la Zona
con caudales no recuperados, lo que no significa que el Estado
no pueda recaudar por encima de los fondos subvencionados.
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Cuanto mayor sea este coeficiente, mayor serd la proporcion de
fondos recuperados, y serd mayor la equidad a partir del umbral
en el que el total globalizado de los costes subvencionados de la
transformacion iguale al equivalente del flujo que se corresponde
con el aumento de las cargas tributarias producidas como conse-
cuencia de la transformacion. A estos efectos es necesario cono-
cer el estamento social afectado por sesgos, de uno u otro signo,
en la recuperacion de tales fondos publicos pues ello nos dard una
interesante informacion de la equidad —desde una vision subjeti-
va— de la inversién publica realizada.

La primera de las relaciones citadas, el INDICE DE EQUI-
DAD, vendra definida por:

(ISRAE)
e = ———— (1)
(CTSAE)
Donde:
(ISRAE) = Equivalente anual del exceso de imposicion tri-
butaria al pasar de secano a regadio.
(CTSAE) = Equivalente anual de los costes totales subven-

cionados.

Junto a los resultados fiscales y financieros se contemplaran
los excedentes econdmicos producidos con la transformacion, asi
como los excedentes sociales, que son enumerables, debiendo ha-
cerse descripcion de cada nivel dotacional y de servicios conse-
guidos. Los incrementos de beneficios se comparardn, de una parte
con los costes totales subvencionados de la transformacion, pro-
duciéndose la relacion beneficio/coste, y de otra con el flujo tri-
butario. En el primer caso se estard en presencia de un coeficiente
que medird la respuesta economica a la produccion de beneficios
de la zona ante la inversién no recuperada. Con el segundo se me-
dir4 la respuesta fiscal, de los beneficios conseguidos con la trans-
formacion.

En general, hay que sefialar que pueden establecerse compa-
raciones entre resultados economicos y fiscales de distintas inver-
siones publicas mediante los coeficientes, que a cada una de ellas
corresponda; asi, si dos inversiones publicas aparecen con igual
nivel de costes totales subvencionados, el indice de equidad serd
mayor en aquélla que tenga mds alto nivel total de tributacion de-
bidamente expresado.
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Desde otro punto de vista, la eficiencia del gasto publico puede
ser considerada como coste de oportunidad de la inversién publi-
ca frente a la alternativa de la inversion privada, comparando de
un lado la diferencia entre los beneficios de la inversidn publica
y la privada con el valor absoluto de la diferencia entre el equiva-
lente anual de los costes totales subvencionados y el correspon-
diente al incremento de la imposicion tributaria al pasar de seca-
no a regadio.

El segundo coeficiente relaciona los costes subvencionados
con los incrementos de beneficio de la zona al pasar de secano
a regadio, pues es obvio que la actuacion publica no persigue fun-
damentalmente recaudar impuestos, sino principalmente el bene-
ficio social, y ése viene determinado por el aumento del econdmico
producido como consecuencia de la transformacion. Su expresion
es la siguiente:

(BSRAE)
r= ———— )
(CTSAE) -

Donde:

(BSRAE) = Equivalente anual del incremento de beneficio
neto al pasar de secano a regadio.
Equivalente anual de los costes totales subven-
cionados.

(CTSAE)

La relacion que liga las expresiones (1) y (2) viene dada por:

(BSRAE)
T e
(ISRAE)

El valor que puede alcanzar el coeficiente (r) sera mayor que
aquel otro que corresponde a la cldsica relacion beneficio/coste;
cuyo denominador se calcula en funcion del equivalente anual de
los costes totales de la transformacion, superiores a los subven-
cionados.

Un tercer coeficiente es el que relaciona el equivalente anual
de los incrementos de beneficios conseguidos con la transforma-
cidn, y la diferencia entre el equivalente anual de los costes tota-
les subvencionados y el que corresponde al incremento tributario
producido. Su significacion engloba los argumentos que definen
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los anteriores, pues sefiala la variacion de la rentabilidad de la in-
version con respecto al saldo de la corriente transferencial de fon-
dos e indica o bien la rentabilidad econdmica de los fondos publi-
cos no recuperados, o el exceso de imposicion sobre aquellos, lo
cual hace aumentar la rentabilidad de la inversidon, al menos desde
un punto de vista fiscal.

La expresidn que se cita serd la siguiente:

(BSRAE)
R = (3)
I(CTSAE) — (ISRAE)I
Donde:
(BSRAE) = Equivalente anual del incremento del beneficio.
(CTSAE) = Equivalente anual de los costes totales subven-
cionados.

(ISRAE) = Equivalente anual del incremento tributario.

En funcion del indice de equidad el coeficiente anterior pue-
de ser expresado de la siguiente manera:

€ _ (BSRAE)
1 —e (ISRAE)

En funcidn del indice (e) y de la relacion (r), puede ser escri-
to de la siguiente forma:

r

1 —e)

El denominador de esta expresion equivale al déficit o al su-
peravit de las corrientes transferenciales anteriormente sefialadas.
Un ultimo coeficiente es el que expresa la relacion entre los
tres anteriores, al ser:
(ISRAE)

E = 4)
(CTSAE) — (ISRAE)

Pues es en la relacion entre el equivalente anual de la reper-
cusidn tributaria de la transformacion, y la diferencia de las trans-
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ferencias, habidas, es decir, entre las nuevas cargas creadas y los
costes subvencionados no recuperados, y por tanto, con el valor
absoluto de la diferencia entre el equivalente anual de los costes
totales subvencionados y el correspondiente al incremento de im-
posicion al pasar de secano a regadio.

La anterior expresion es equivalente a:

€

E = —
(1 —e)

Los cuatro coeficientes e, r, R, E estdn relacionados entre si
a través de

Dentro de este proceso se deberdn denotar las influencias mo-
netarias aplicadas al crecimiento de los costes, a los impuestos y
a los beneficios de la explotacion, asi como el aumento que pue-
dan sufrir, los presupuestos econdmicos del proyecto, durante su
ejecucion realizindose mas inversion de la prevista en principio.

El andlisis finalizard con la desagregacion de los resultados
en las Zonas de propiedad publica y privada.

VII. APLICACION DE LA METODOLOGIA A LA
ZONA REGABLE DEL BEMBEZAR. EXAMEN
DE LOS RESULTADOS Y CONCLUSIONES

La aplicacion se efectua, siguiendo la metodologia disefiada
para todos y cada uno de los tributos anteriormente indicados,
determinantes de los correspondientes equivalentes anuales actua-
lizados de los incrementos de imposicidn fiscal producidos como
consecuencia de la realizacion de la transformacion en regadio,
a priori y a posteriori de la inversién publica, asi como secuen-
cialmente, segtin los sectores de propiedad publica y privada y en
la totalidad de la zona, y teniendo en cuenta la estructura de la
propiedad dentro del perimetro de incidencia.

El procedimiento viene por tanto a concatenar en relaciones
indicativas los beneficios producidos mediante la transformacién
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en regadio de la gran zona, y los costes publicos necesarios para
la realizacién de la mejora con los resultados econdmicos fiscales
consecuencia de las actividades financieras que se desarrollan den-
tro del drea.

La metodologia que se acaba de describir en epigrafes ante-
riores se ha aplicado a la Zona Regable del pantano del Bembe-
zar, que comprende una superficie util de mas de 15.000 ha, si-
tuada en terrenos pertenecientes a las provincias de Cordoba y
Sevilla, en la margen derecha del rio Guadalquivir y cuyo Plan
General de Colonizacion data de 1958, y su terminacion de 1975,
para lo cual ha sido utilizada, ademads de las fuentes citadas, toda
una serie de encuestas y datos estadisticos elaborados expresamente
para este trabajo y obtenidos in situ.

Del conjunto de los resultados conseguidos con la investiga-
cion realizada entresacamos aquellos que vienen dados en pesetas
del afio 1975, a posteriori de la transformacion en regadio.

Asi se tiene que el valor del indice de equidad —el indicador
designado por el simbolo e mintscula— para la totalidad de la
zona es del 73%, siendo para el sector publico, la subzona colo-
nizada, del 21%, y para el sector privado del 94%. La respuesta
econdmica a la produccion de beneficios de la tierra ante la inver-
sién no recuperada denotada, en primer lugar, por el coeficiente
r minuscula, es de 3,20 para la totalidad de la zona y de 1,55 para
la subzona de propiedad publica frente a 4,14 para la propiedad
privada.

Si la medicion de esta respuesta economica a la produccion
de beneficios de la tierra viene dada en relacion con los fondos
auténticamente perdidos se tendrd en primer lugar que su valor
para la globalidad de la zona sera de 42,25, siendo 1,96 para la
zona de asentamiento de colonos, la zona publica, y de 64,93 para
la privada.

La rentabilidad fiscal de los fondos que revisten caracter
auténticamente subvencionados sera de 2,67 para la totalidad de
la zona transformada en regadio, de 0,27 para el sector de pro-
piedad publica y 16,07 para el de propiedad privada. Se deduce
por tanto en funcion del valor que alcanza el indicador de la
equidad, que en la totalidad de la zona, después de realizada la
transformacion en regadio, han sido recuperados el 73% de las
inversiones a través de la via tributaria, con una incidencia mas
importante en el sector de propiedad privada donde se recupera
casi la totalidad de la inversion efectuada, pues el parametro al-
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canza el valor del 94%; tan solo, un 6% de los fondos destinados
a la transformacion no se recuperardn jamds por el conducto tri-
butario, en contraste con la zona de asentamiento de colonos donde
el 79% de la inversion realizada se situa como fondo perdido, re-
cuperandose unicamente el 21% de la inversion. Contrasta de esta
manera de forma relevante la distinta incidencia de la actuacion
publica en las dos zonas en que ha quedado dividida su totalidad.

En relacidn con la respuesta economica a la produccién de
beneficios de la tierra ante la inversidn subvencionada, se denota
lo precario de las explotaciones tuteladas en la generacion de ren-
dimientos frente a los conseguidos en la subzona de propiedad pri-
vada, casi tres veces superior, pues el indice de la zona de coloni-
zacion alcanza el valor de 1,55 y el correspondiente a la zona de
asentamiento de los particulares es de 4,14.

Si se compara la respuesta econdmica a la produccidn de be-
neficios de la tierra con los fondos que revisten cardcter de autén-
tica subvencion, se subrayaran los resultados antes referidos, mds
ostensiblemente, pues en la subzona de propiedad publica alcan-
za el indicador el valor 1,96, siendo de 64,93 en la de propiedad
privada, mas de treinta veces superior el primero.

En el plano de la rentabilidad fiscal de la inversidn la respuesta
de la subzona de propiedad privada es superior a la que corres-
ponde a la de propiedad publica no obstante ir creciendo confor-
me se van amortizando las instalaciones, pues el indicador, en este
caso, alcanza en el primer sector, el de propiedad privada, un valor
de 16,07, frente a 0,27 que recibe en la zona de asentamiento de
los colonos; sin embargo el incremento del valor afiadido a este
ultimo sector es considerablemente mas alto que el que consigue
el sector de propiedad privada, como se deduce de los que toma
el ultimo de los indicadores, para la medicion de los efectos pro-
ducidos en la zona mediante la actuacién publica.

En consecuencia, en el caso de los regadios del Bembézar,
después de la aplicacién efectuada, cuyos resultados y considera-
ciones finales se acaban de concretar, se han cumplido de modo
satisfactorio las previsiones redistributivas del gasto que de algu-
na manera figuraban en los planes y proyectos originales, pues
es la zona de propiedad publica la que ha recibido proporcional-
mente la mayor parte de las inversiones realizadas, frente a la per-
cibida por los beneficiarios ubicados en la zona de propiedad
privada. ‘

La respuesta fiscal es mucho mds relevante en la zona de pro-
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piedad particular que en la de colonizacion, siendo tambi¢n ma-
yor la respuesta econdmica, a la inversion realizada en la zona
de particulares que en la de asentamiento de colonos. Por tanto,
expresandolo graficamente, se puede decir que pagan mds impues-
tos los que mds tienen, y reciben mas ayudas los que menos poseen.
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RESUMEN

No se puede plantear un discurso sobre la presencia de la equidad en la
disposicion de los recursos sin determinar previamente sus contornos semanti-
cos y filosoficos, tarea inicial que aborda el autor para medir a continuacidn
la presencia de este principio en la programacion del gasto publico.

Pasando de lo general a lo concreto, el autor se da respuesta a la pregunta
sobre ;Coémo determinar la equidad del gasto publico en la inversidon en las
Grandes Zonas Regables? Esta cuestién da lugar a una serie de reflexiones en
torno a la actuacion publica en este ambito asi como a estimaciones sobre los
beneficios conseguidos, los gastos publicos realizados y los ingresos fiscales
obtenidos.

El trabajo concluye con una aplicacion de la metodologia expuesta para
evaluar la accidn del Estado en la zona regable del Bembezar.

RESUME

Il n’est pas possible d’émettre des considérations sur la présence de I’équité
dans la distribution des ressources, sans avoir précisé au préalable la défini-
tion sémantique et philosophique ‘de I’équité. Aussi est-ce a cette tache que
l’auteur se consacre en premier lieu. Ensuite, il se met 4 mesurer la présence
de ce principe dans la programmation des dépenses publiques.
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Passant des généralités au plan concret, I’auteur se propose de répondre
a la question suivante: comment déterminer I’équite des dépenses publiques
en matiére d’investissements dans les grandes régions irrigables? Cette ques-
tion lui donne "occasion de se livrer & una série de réflexions au sujet de P’in-
tervention des pouvoirs publics dans ce secteur, ainsi qu’a une série d’estima-
tions relatives aux avantages obtenus, aux dépenses publiques réalisées et aux
recettes fiscales percues.

Ce travail se termine par une application de la méthodologie exposée plus
haut a une tentative d’évaluation de ’action de I’Etat dans la région irrigable
du Bembezar.

SUMMARY

A speech on the fairness of making funds available can not be considered
without determining their semantic and philosophical environments beforehand,
an initial task that the author carries out, followed by measuring the presence
of this principle in public expenditure programming.

In more specific terms, the author replies to the question of «How to
determine the fairness in the expenditure of public investment in the Large Irri-
gatable Zones?» This question leads to a series of reflections on public activities
in this field, together with estimates on the benefits obtained, the public
expenditure involved and the tax income generated.

The work concludes by applying the methodology explained to evaluating
the State’s role in the Bembezar irrigatable zone.



